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1. Contexto

La respuesta de los Estados Miembro de la Unidn Europea al incremento de llegadas del ano 2015 puso una vez
mas en evidencia la necesidad de establecer un Sistema Europeo Comdn de asilo garantista y eficaz. También
visibilizé que estamos lejos de alcanzarlo. La normativa y las garantias no estan armonizadas, lo que hace que
las personas solicitantes y refugiadas reciban un trato diferente en funcién del Estado en el que se encuentran.
Ademas, fuimos testigos de la falta de solidaridad y de responsabilidad compartida entre los Estados en
situaciones de crisis.

Han sido varios los intentos de reformar este sistema comun de silo (SECA). Ninguno de los documentos
propuestos en 2015 y 2016 por la Comisidon Europea para avanzar en esta cuestion fue aprobado durante el
mandato de Jean-Claude Juncker, que terminé el 30 de noviembre de 2019. Aunque varias de estas propuestas
alcanzaron un acuerdo politico entre el Parlamento y el Consejo’, no se logro llegar a un acuerdo sobre la reforma
del sistema Dublin y del Reglamento sobre Procedimientos. Por otro lado, en el afio 2018, la Comision propuso
una refundicion de la Directiva de Retorno que logré un acuerdo parcial por parte del Consejo en el ano 2019.

En septiembre de 2020, la Comisidn Europea presentd un Nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo~. Este Nuevo
Pacto retoma varias de las propuestas anteriores invitando a que se alcancen acuerdos sobre las negociaciones
ya avanzadas y proponiendo nuevos elementos con el objetivo de solventar cuestiones urgentes de la politica
migratoria y de asilo europea puestas de manifiesto en los Gltimos afos.

Las propuestas que contiene este Nuevo Pacto de Migracidn y Asilo han estado debatiéndose en el seno del Consejoy
del Parlamento Europeo desde su publicacion, sin que se haya logrado ninglin acuerdo sustancial, salvo en relacion
a la Agencia Europea de Asilo y la Tarjeta Azul relativa a trabajadores altamente cualificados. Todo ello es reflejo
de la falta de impulso y progreso en las cuestiones mas relevantes. A ello se une las posiciones equidistantes entre
diversos paises en cuestiones relativas a procedimientos y solidaridad. En este sentido, Espafna y otros paises
frontera sur de la Unidn Europea se ha opuesto a varias de las medidas propuestas al considerar que no resuelven
las cuestiones relativas al reparto de responsabilidades y el principio de solidaridad que se pusieron de relieve en
la crisis de 2015 ni reflejan los intereses de los paises del sur-.

La Presidencia Francesa del Consejo ha expresado su intencion de avanzar en las negociaciones sobre lareforma
del Cadigo de fronteras Schengen y del nuevo Pacto de Asilo y Migracion:. Macron propuso un “enfoque gradual”
o de “avance por etapas” para desbloquear el Nuevo Pacto. Se pretende adoptar en primer lugar aquellos
elementos del Pacto sobre los que el acuerdo politico sea mas facils. Esto es contrario al “package approach”
que mantuvo el Parlamento Europeo en las negociaciones de la pasada legislatura. Espana, Italia, Grecia, Chipre
y Malta (MED5) defendieron una posicién comun para también alinearla con el enfoque gradual propuesto por la
Presidencia francesa. Acordaron permitir este “avance gradual” siempre que sea respetuoso con los principios
de responsabilidad y solidaridad, asi como apoyar acciones sobre la dimensidn exterior de la politica migratoria
y reforzar los partenariados europeos con los principales paises de origen y de transito de los migrantes:.La
Presidencia francesa esperaba alcanzar un acuerdo entre marzo y junio de 2022, sin embargo, con la invasion
rusa a Ucrania, el proceso se ha visto interrumpido.

1 Varias de estas propuestas alcanzaron un acuerdo politico entre el Parlamento Europeo y el Consejo: las propuestas de revision de la Directiva sobre condiciones de
Acogida, la Directiva de Reconocimiento y el marco de Reasentamiento. Sobre la reforma de Eurodac, el Parlamento Europeo y el Consejo llegaron a un acuerdo parcial.

2 Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:85ff8b4f-ff13-11ea-b44f-01aa75ed71a1.0012.02/DOC_1&format=PDF . Ademds, el resto de documen-
tos de propuestas pueden consultarse en: https://ec.europa.eu/info/publications/migration-and-asylum-package-new-pact-migration-and-asylum-documents-adopted-
23-september-2020_en

3 Véase: http://www.interior.gob.es/documents/10180/12986337/Med-5+Joint+Statement+ESPA%C3%910L.pdf/e78302ff-c2e5-4ff8-808b-50c1dcf98219
4 https://es.euronews.com/2022/01/07/francia-expone-sus-prioridades-para-su-presidencia-del-consejo-de-la-ue

5 https://media.euobserver.com/49e08c4f5b6bd88f0f29ad24f6b83¢25.pdf

6 https://www.lamoncloa.gob.es/lang/en/gobierno/news/Paginas/2022/20220214_migration-asylum.aspx?qfr=131



2. Las propuestas del nuevo Pacto Europeo

El 23 de septiembre de 2020, la Comisidon Europea presentaba un Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo. El
Vice-Presidente Schinas describia este Pacto como una casa con tres pisos. En el primero se encontraria la
dimensidn externa y la cooperacion con terceros paises para ayudar a sus ciudadanos y combatir el trafico de
personas. En el segundo, se situaria un sistema robusto de gestidn de las fronteras exteriores europeasy en el
tercer piso estarian las normas internas de solidaridad.

En concreto, el nuevo Pacto recoge cinco propuestas legislativas:

Propuesta de Reglamento sobre la gestidn del asilo y la migracion’

Propuesta de Reglamento por el que se introduce un control de nacionales de terceros paises en las fronteras
exteriores:

Propuesta de Reglamento por la que se establece un procedimiento comin en materia de proteccién
internacional en la Union

Propuesta de Reglamento relativo a las situaciones de crisis y fuerza mayor

Propuesta modificada de Reglamento EURODAC

2.1. Reglamento sobre la gestion del asilo y la migracion

La propuesta de la Comision Europea para un nuevo Reglamento sobre la Gestion del Asilo y la Migracion (en
adelante: propuesta RAMM, por sus siglas en inglés): sustituye la propuesta de 2016 de reforma del Reglamento
Dublin, pilar fundamental del SECA y cuyas negociaciones se estancaron en el Consejo». La falta de acuerdo
radicé principalmente en las cuestiones relacionadas con el establecimiento de un mecanismo de reparto de la
responsabilidad del examen de solicitudes de proteccién internacional.

La propuesta RAMM define los criterios comunes para la determinacion del Estado miembro responsable
del examen de una solicitud de proteccion internacional presentada en uno de los Estados miembros por una
persona nacional de un tercer pais o apatrida. La jerarquia de criterios recogida en el actual Reglamento Dublin
[ll se mantiene de forma sustancial. Aunque se incluye una definicion mas amplia de los miembros de la familia
y la posibilidad de presentar un diploma o cualificacidn para demostrar la conexién con un Estado miembro.

7 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la gestion del asilo y la migracion y por el que se modifica la Directiva 2003/109/CE del Consejo y
la propuesta de Reglamento (UE) XXX/XXX [Fondo de Asilo y Migracién]: EUR-Lex - 52020PC0610 - EN - EUR-Lex (europa.eu)

8 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se introduce un control de nacionales de terceros paises en las fronteras exteriores y se
modifican los Reglamentos (CE) n.° 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 y (UE) 2019/817: EUR-Lex - 52020PC0612 - EN - EUR-Lex (europa.eu)

9 Propuesta modificada de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece un procedimiento comun en materia de proteccion internacional en
la Unién y se deroga la Directiva 2013/32/UE: EUR-Lex - 52020PC0611 - EN - EUR-Lex (europa.eu)

10 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a las situaciones de crisis y de fuerza mayor en el ambito de la migracion y el asilo: EUR-Lex -
52020PC0613 - EN - EUR-Lex (europa.eu)

11 Propuesta modificada de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la creacion del sistema «Eurodac» para la comparacion de datos biométricos para
la aplicacion efectiva del Reglamento (UE) XXX/XXX [Reglamento sobre la gestion del asilo y la migracién] y del Reglamento (UE) XXX/XXX [Reglamento sobre el Marco de
Reasentamiento], para la identificacién de un nacional de un tercer pais o un apatrida en situacion irregular, y a las solicitudes de comparacién con los datos de Eurodac
presentadas por los servicios de seguridad de los Estados miembros y Europol a efectos de aplicacion de la ley, y por el que se modifican los Reglamentos (UE) 2018/1240
y (UE) 2019/818: EUR-Lex - 52020PC0614 - EN - EUR-Lex (europa.eu)

12 PROPUESTA DE REGLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEOQ Y DEL CONSEJO sobre la gestion del asilo y la migracion por el que se modifica la Directiva 2003/109/CE
del Consejo y la propuesta (UE) XXX (Fondo de Asilo y Migracién). Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/resource.ntml?uri=cellar:2a12bbba-ff62-11ea-b31a-01aa75e-
d71a1.0022.02/DOC_1&format=PDF

13 La propuesta RAMM, deroga y sustituye el Reglamento Dublin IIl (Reglamento (UE) n.® 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por el que
se establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion internacional presentada en uno
de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apatrida).



La responsabilidad por defecto de evaluar las solicitudes de asilo sigue recayendo en el primer pais de entrada.
Asi, parece que la propuesta RAMM no proporciona una solucidn real y efectiva a las deficiencias que el sistema
Dublin ha mostrado, ni tampoco a la situacion de presion sobre los Estados frontera exterior como Grecia, Italia
y Espana.

OBSERVACIONES CEAR

Enrelacion al articulo 10, que establece las consecuencias del incumplimiento por parte del solicitante, y su
exclusion de las condiciones de acogida, garantizando solo un nivel de vida adecuado, es desproporcionado.
La valoracién del término “adecuada” podria ser interpretada de manera no uniforme por los distintos
Estados miembros. Desde CEAR, consideramos que este articulo 10 debe ser eliminado.

En los articulos 9 al 12 de la propuesta RAMM se recogen las obligaciones y derechos del solicitante,
incluyéndose el derecho a la informacion y a una entrevista personal, lo cual valoramos positivamente.

La propuesta RAMM incluye dos criterios de jerarquia adicionales, la responsabilidad del Estado en el que el
solicitante ha obtenido un diploma y la entrada después de un desembarco en el marco del SAR (articulos 20

y 21).

OBSERVACIONES CEAR

En el articulo 21 de la propuesta RAMM se amplia el plazo de responsabilidad del examen de la solicitud
para el primer pais de entrada de un ano a tres anos después de la fecha en que se produjo el cruce de
fronteras, lo que consideramos debe corregirse pues puede ser perjudicial para el solicitante.

En lo que se refiere a nifos y nifas y al concepto de miembros de familia, la propuesta incluye varios aspectos
positivos, pero al mismo tiempo incluye aspectos preocupantes que pueden derivar en graves situaciones de

desproteccion.

OBSERVACIONES CEAR

Enrelacién al articulo 13 de la propuesta, sobre las garantias para menores, debe contemplarse el derecho
a la educacioén en todos los supuestos en los que menores de edad estén incursos en un procedimiento de
determinacion del Estado miembro responsable, en concordancia con los articulos 14y 24 de la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE.

Enrelacion alos menores no acompanados, la propuesta RAMM (articulo 15) mantiene las consideraciones
establecidas en el Reglamento Dublin Ill, pero sélo para menores no acompanados que son solicitantes
de proteccion internacional. Dichas previsiones, en concordancia con el interés superior del menor,
contemplan que el Estado responsable sera aquel en el que se encuentra legalmente un miembro de la
familia, u otros parientes que pudieran hacerse cargo del menor. En ausencia de familiares o parientes,
el Estado responsable sera aquel donde el menor no acompanado haya presentado su primera solicitud,
a no ser que se pueda demostrar que es contrario al interés del menor. Teniendo en cuenta que son



numerosos los casos de menores no acompanados que por circunstancias diversas no acceden al
procedimiento de proteccion internacional, su exclusién podria dejar a muchos menores en situacién de
desproteccion. Tampoco se estaria permitiendo realizar una valoracion de las necesidades individuales de
los mismos, al no poder acceder al procedimiento.

En relacion a los miembros de la familia (articulos 16y 17), la ampliacion del concepto de miembros de la
familiaaloshermanosyfamiliaformadaen los paises de transito es un aspecto positivo de vitalimportancia.
La falta de consideracién de los hermanos como miembros de la familia afecta especialmente a menores
no acompanados, cuyos Unicos vinculos familiares en un Estado Miembro son los hermanos. Ademas
de ello, seria necesario incluir igualmente a los hijos mayores de edad que forman parte igualmente del
concepto de unidad familiar

También valoramos positivamente la propuesta acerca de los menores no acompanados (articulo 12.4),
sobre la figura de mediador cultural que consideramos podria ser incorporado igualmente a las personas
dependientes establecidas en el articulo 24 de la propuesta.

Por ultimo, en el articulo 24 sobre personas dependientes, la propuesta RAMM no introduce ninguna
modificacion y sigue exigiendo que los lazos familiares existan en el pais de origen con hijos o padres. A
este respecto, es necesario incluir las relaciones familiares que se hayan constituido en transito antes de
la llegada al Estado miembro. Asimismo, se debe tener en cuenta que muchos solicitantes de proteccion
internacional se encuentran en situacion de enfermedad grave y/o discapacidad importante, y no tienen
vinculos familiares en ningun Estado miembro. Sin embargo, por motivos médicos, no se encuentran en
situacion de ser transferidos al Estado miembro responsable, estableciéndose su relacion de dependencia
con el Estado miembro donde formulé su solicitud de proteccion internacional. Se hace necesario incluir
estos supuestos en la propuesta RAMM.

En cuanto al articulo 25 que establece las clausulas discrecionales, la propuesta RAMM limita la capacidad
de los Estados miembros al establecer la posibilidad de asumir la responsabilidad de una solicitud
de proteccion internacional de la que no es responsable, con el fin de agrupar a otros familiares no
contempladas en la definicién de miembros de la unidad familiar por motivos humanitarios o culturales.

A este respecto, es fundamental tomar en consideracién que pueden producirse en algun Estado
miembro disfunciones no soélo cuantitativas sino cualitativas que afectan a las garantias procedimentales
y condiciones de acogida que ponen en riesgo los derechos fundamentales de las personas solicitantes
de proteccién internacional. La limitacién impedira a los Estados hacerse cargo de personas procedentes
de aquellos. Pueden producirse situaciones en las que alguin Estado miembro no esté en condiciones de
garantizar las previsiones contenidas en dichas Directivas, por lo que es necesario mantener la decision
de cualquier Estado miembro para decidir examinar una solicitud de proteccién internacional que le sea
presentada aun cuando este examen no le incumba.

En relacion a las obligaciones de los Estados miembros responsables y al cese de la responsabilidad, la
propuesta sigue situando el peso de la responsabilidad en los paises frontera exterior. Ademas, no contempla
la posibilidad de recurso efectivo ante decisiones de traslado.




OBSERVACIONES CEAR

La propuesta RAMM determina que la responsabilidad sobre una solicitud en el sistema actual cesa
después de que una persona se haya ausentado del territorio del Estado Miembro durante tres meses.
Establece en su articulo 28 que el pais en el que se registra en primer lugar la peticion debe continuar
el proceso de determinacion de responsabilidad incluso si el solicitante abandona el territorio “sin
autorizacion o no esta a disposicion de las autoridades competentes de dicho Estado miembro por otras
razones”. Esto implica que la responsabilidad sea practicamente permanente y agrava la situacién de
presion sobre los Estados Miembros situados en las fronteras exteriores, lo cual repercute negativamente
en las personas solicitantes.

Tal y como ocurria con el Reglamento Dublin IV, la peticion de readmision (articulo 31) es una mera
“notificacion”. Cuando se produce una notificacién de readmision a raiz de una respuesta positiva de
Eurodac o de una persona reasentada en otro Estado Miembro, los recursos que puedan interponerse
limitan su alcance a una evaluacion de si el traslado daria lugar a un riesgo real de trato inhumano o
degradante para la persona en cuestion (articulo 33.1). Sin embargo, segun el TJUE, el derecho a ser oido
debe garantizarse con respecto a cualquier efecto adverso para una persona solicitante, por lo que este
nuevo Reglamento sobre gestiéon de la migracion y el asilo no puede plantear limitaciones al alcance del
derecho a recurrir una decision de traslado.

En la propuesta RAMM se amplia el ambito de procedimiento de readmision por parte del Estado miembro
responsable a las personas que han sido reasentadas, pero no se abordan las causas individuales o
generales gue en muchas ocasiones motivan los movimientos secundarios.

En cuanto al articulo 29, que se refiere a la presentacion de una peticion de toma a cargo, en la propuesta
RAMM establece que se haga de forma inmediata y un plazo maximo de dos meses (art 29.1). Es necesario
tener en cuenta que un plazo demasiado corto no es realista en el contexto actual y puede hacer ineficaz el
procedimiento. En este sentido es importante recordar tanto las dificultades en algunos casos para obtener
pruebas que sustenten la peticion de toma a cargo como el nimero de llegadas a través de los paises
que constituyen la frontera exterior de Europa sobre los que recaeria, una vez mas, una responsabilidad
desproporcionada teniendo en cuenta los recursos existentes. Un plazo de tres meses podria suponer
un mayor margen para que los procedimientos fueran mas eficaces y realistas. En cualquier caso es
positiva la mencion expresa que hace la propuesta RAMM en su articulo 29.1 sobre la continuacién del
procedimiento en caso de que se trate de menores no acompanados solicitantes de asilo mas alla del plazo
establecido. También es positiva la mencion del articulo 30 sobre la respuesta a una peticion de toma de
cargo sobre la consideracion de gue mas alla de la existencia de pruebas formales, los Estados miembros
requeridos admitiran su responsabilidad si los indicios son coherentes, verificables y suficientemente
detallados. También es positiva la inclusion en el articulo 30.8 de la transferencia de responsabilidad al
Estado requerido si no responde a la solicitud, si bien el plazo deberia ser superior a un mes desde la
recepcion de la misma.

En el articulo 32 de la propuesta RAMM, que establece la notificacion de la decision deberia incluirse en
el punto 2 deberifa incluirse un plazo para dar la informacién sobre la decisién que ha de proporcionar el
Estado miembro en cuestion a la persona interesada.

El articulo 32.4 de la propuesta RAMM hace mencion a la decision informada de traslado, cuestion que es
fundamental, pero explicita que los recursos no tendran caracter suspensivo automatico si no que este
deberd solicitarse. Desde CEAR consideramos fundamental gue los recursos a los que estas personas
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accedan tengan un caracter suspensivo automatico. Ademas, debe ampliarse el plazo comprendido en el
articulo 33.2 de la propuesta RAMM para ejercitar el derecho a recurso efectivo de dos a cuatro semanas.
Igualmente debe ser eliminada la propuesta del articulo 33.5 de la propuesta RAMM que restringe el
acceso a la asistencia juridica gratuita cuando la autoridad competente o un érgano jurisdiccional estime
que el recurso o la revision tiene pocos visos de prosperar. Debe garantizarse en todos los casos sin
restricciones la obtencion del beneficio de justicia gratuita y el acceso a la tutela judicial efectiva.

En cuanto al plazo de internamiento previo al traslado incluido en la propuesta RAMM de 4 a 12 semanas,
en su articulo 34.3, que se deberian introducir criterios claros y precisos sobre la excepcionalidad del
internamiento y la valoracion de la necesidad y proporcionalidad de la medida adoptada.

La propuesta RAMM también introduce un nuevo mecanismo de solidaridad. Las medidas de solidaridad
son, por regla general, voluntarias salvo en dos situaciones en las que son obligatorias: desembarcos
tras operaciones de busqueda y rescate en el mar, y cuando un Estado miembro estd sometido a presiones
migratorias. En estas situaciones se establece un mecanismo de solidaridad a la carta a través del cual los
Estados podran optar por la reubicacidn de solicitantes de proteccion internacional no sujetos al procedimiento
en frontera; el patrocinio del retorno de personas migrantes en situacion irregular; u otras contribuciones
destinadas a reforzar las capacidades de los Estados miembros sometidos a presion o el apoyo a la dimensién
exterior.

En términos generales, el sistema de solidaridad propuesto deja en un segundo plano la proteccion de las
personas poniendo un foco especial en las cuestiones relativas al retorno y supone una oportunidad perdida
para el establecimiento de un mecanismo obligatorio de reubicacién que dé respuesta a la situacion de presion
en los paises frontera exterior.

El principio de solidaridad europeo queda de esta forma en entredicho, ya que se esta proponiendo una nueva
manera de entender la solidaridad de manera flexible, voluntaria y no vinculante, lo que tampoco estaria
garantizando un reparto equitativo de las responsabilidades en términos de proteccién y acogida.

OBSERVACIONES CEAR

Elarticulo 45.1.d) de la propuesta RAMM establece medidas poco precisas para llevar a cabo la solidaridad.
Ademas, al establecer medidas a aplicar mediante la cooperacion con terceros Estados, se esta vinculando
de nuevo la solidaridad con la externalizacion de fronteras. Por lo tanto, el inciso “medidas destinadas
a responder a las tendencias migratorias que afectan al Estado miembro beneficiario mediante la
cooperacién con terceros paises” deberia suprimirse.

Enelarticulo 47 de la propuesta, se establecen una serie de medidas en relacion a la solidaridad a adoptar
tras los desembarcos después de las operaciones SAR que son bienvenidas, ya que pueden ayudar a
evitar la elusion de responsabilidades de algunos Estados miembros en relacion a los desembarcos tras
los rescates. Sin embargo, podrian implementarse medidas obligatorias de compromisos de solidaridad
para los Estados miembros tras estas operaciones y su posterior desembarco. Lo deseable serfa que
todas las contribuciones de solidaridad fuesen propuestas de reubicacion.

El articulo 49 de la propuesta RAMM hace referencia a la reserva de solidaridad para operaciones de
busqueda y rescate. La redaccion del articulo 49.2 es confusa ya que el concepto de “persona apta para
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ser reubicada” no es claro ni esta desarrollado. Por otro lado, los procedimientos indicados son complejos.
También es necesario clarificar los criterios de vulnerabilidad.

En relacion al mecanismo de solidaridad propuesto para las situaciones de presién migratoria (articulos
50-53 de la propuesta RAMM), existe un riesgo de que las acciones recogidas se centren en una prevencion
de las situaciones de presion migratoria en lugar de en una preparacion para hacer frente a las mismas.
También en estos casos habria de eliminarse la opciéon de patrocinio de retorno como compromiso de
solidaridad.

Sobre las claves de reparto establecidas en el articulo b4 de la propuesta RAMM, no se esta teniendo en
cuenta la voluntad de la persona u otro tipo de condiciones relacionadas con los distintos estandares de
acogida que varian en cada Estado miembro, o incluso con la posibilidad de que se apliguen medidas de
internamiento.

En cuanto al patrocinio de retornos (articulo 55 de la propuesta RAMM), deberia ser suprimido de la
propuesta, ya que se corre el riesgo de focalizarse en los retornos en lugar de tratar de proporcionar
respuestas solidarias vinculadas a la acogida en materia de asilo. Ademas, presenta el riesgo de un uso
prolongado del internamiento (hasta que la persona sea trasladada al Estado encargado de su retorno
o reubicacion) o del propio procedimiento de retorno. Por otro lado, el concepto mismo de patrocinio de
retornos es un concepto poco especifico que no deja claras las responsabilidades de cada Estado miembro
y esta especialmente vinculado a voluntad la colaboracion con terceros paises.

Deberfan introducirse en esta norma una serie de compromisos claros y obligatorios en cuanto a la
reubicacion, asi como la inclusion de la valoracion de las preferencias de la persona solicitante de asilo en
el caso de ser reubicada. Podria retomarse en este sentido la propuesta de 2016 que inclufa un sistema de
solidaridad para ser aplicado en cuanto el Estado en cuestion llegase al maximo de su capacidad.

Por otro lado, tampoco queda claro de qué manera van a ser evaluados los compromisos de solidaridad
de los Estados Miembros que no se comprometan con la reubicacion.

El articulo 57.3. de la propuesta establece, en cuanto al procedimiento a realizar antes de la reubicacion,
que se estudiara la existencia de vinculos significativos entre la persona en cuestion y el Estado miembro
de reubicacion, lo cual es un avance positivo.

En relacién al articulo 58.2, que se refiere a los procedimientos tras la reubicacion, permite trasladar a las
personas solicitantes a los Estados miembros que no habian considerado como destino final para su propia
reubicacion y permite que aquellos cuyas solicitudes hayan sido denegadas puedan ser transferidos de un
Estado a otro para finalmente ser devueltos. La determinacién del Estado miembro responsable deberia
realizarse antes del traslado de la persona.

En el articulo 58.5 de la propuesta RAMM se establece que cuando el Estado miembro de reubicacion
haya reubicado a un nacional de un tercer pais que se encuentre en situacion irregular en su territorio, se
aplicara la Directiva de Retorno. Ello podria implicar un uso extensivo y prolongado del internamiento que
debe ser la ultima medida a utilizar y con un fin claro.

Sobre la relacion con terceros paises, la propuesta RAMM sigue teniendo un enfoque basado en la
externalizacidn de la gestién migratoria, incentivando la cooperacidon con terceros paises para facilitar el
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retorno y la readmisién, lo que conlleva un riesgo de que se devuelva a las personas a paises no seguros.
Ademas, pese a que es pronto para determinar si ciertos paises admitiran dichos retornos o no, en el caso de
que se nieguen, se corre el riesgo nuevamente de mantener a las personas en situaciones de internamiento
prolongadas en los casos de los procedimientos en frontera, o en situaciones de limbo juridico. Por otro lado,
sigue existiendo un elevado riesgo de condicionar la ayuda al desarrollo a la colaboracién en materia de control
migratorio desvirtuando el objetivo de la ayuda y dejando de lado las cuestiones relativas al desarrollo humano
y erradicacién de las causas que provocan desplazamientos, obligando a que paises que no pueden garantizar
el debido respeto a los derechos humanos asuman cargas excesivas de acogida de personas en necesidad de
proteccion internacional.

OBSERVACIONES CEAR

El articulo 3 de la propuesta RAMM recoge un enfoque integral para la gestion del asilo y la migracion,
haciendo alusién mayoritariamente a la responsabilidad de los terceros paises, pero sin realizar una
mencion relevante a las vias legales y seguras de acceso a territorio europeo. Desde CEAR consideramos
que esto constituye un refuerzo de la tendencia hacia la externalizacion de fronteras a la que llevamos
asistiendo a lo largo de los Ultimos anos. En la misma linea, el articulo b también parece estar incentivando
esta externalizacion al establecer que los Estados miembros deben tomar medidas para reducir y prevenir
la migracion irregular, sin que se esté teniendo en cuenta que muchas de las personas que acceden a
territorio europeo por la via irregular tienen derecho a la proteccién internacional. Por otro lado, el articulo
7 preocupa especialmente al establecer que cuando un tercer pais no coopere en materia de retorno y
readmision, la Comision elaborara un informe para el Consejo con propuestas de medidas para la mejora
de esta cooperacion. No queda claro si se estarian priorizando los intereses de la UE sobre los de los
terceros paises y si se abre la puerta a la condicionalidad en materia migratoria.

Finalmente destacar que la propuesta RAMM por el que se establece la posibilidad de obtener un permiso de
residencia de larga duracion en un periodo mas breve de tiempo (tres afos) para los beneficiarios de proteccion
internacional, es un aspecto positivo. Sin embargo, un enfoque integral y comunitario de la politica de asilo,
con una mayor armonizacion de los criterios de elegibilidad y de los derechos y deberes inherentes al estatuto
de proteccion internacional, como pretende el Nuevo Pacto, deberia suponer que el permiso de residencia
obtenido fuera valido en todos los Estados Miembros desde el momento del reconocimiento, y no tres afnos
después. Esto contribuiria a la integracion de las personas beneficiarias de proteccion internacional, y daria
cumplimiento a una de las soluciones duraderas establecidas en el Pacto Mundial sobre los Refugiados.

En cuanto al estado de las negociaciones de la propuesta RAMM en el Parlamento Europeo, el ponente Tomas
Tobé (PPE) presentd su proyecto de informe, seguido de un intercambio de opiniones, en la reunion de la
Comisidon LIBE del 26 de octubre de 2021. Se presentaron mas de 2.500 enmiendas a esta propuesta. Las
enmiendas planteadas en este proyecto de informe incluyen reforzar la cooperacion con terceros paises en los
ambitos de la gestion de las fronteras y la migracion, la relevancia del “criterio de entrada”, asi como cuestiones
relacionadas con el mecanismo de solidaridad. El objetivo es establecer una posicion del Parlamento Europeo
antes de las vacaciones de verano de 2022.

En el Consejo, los Estados miembros han construido su posicionamiento basdndose en un elevado nimero de
escenarios ilustrados en simulaciones numéricas presentadas por la Comision Europea y la Agencia Europea
de Asilo. Las posiciones siguen divididas (Norte, Sur, Visegrado), y no se estan realizando avances relevantes.
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La presidencia francesa del Consejo ha establecido como prioridad para alcanzar un acuerdo en esta primera
etapa sobre el mecanismo de solidaridad contemplado en esta propuesta RAMM. En particular, se pretende
llegar aun acuerdo sobre el mecanismo de reubicacion para las personas rescatadas en el mar, estableciéndose
en paralelo, que los Estados miembros que no participen deberdn ejercer la solidaridad mediante dotacién
financiera a las agencias de la UE y al resto de Estados para que mejoren el control de las fronteras exteriores.
También la Presidencia ha planteado un mecanismo para que los Estados miembros puedan anticipar o
complementar el trabajo de Frontex en tiempos de crisis, que podria consistir en el desarrollo de una fuerza
(militar) de intervencion rapida.

2.2. Reglamento sobre un control previo a la entrada (pre-entry screening)

La Comision Europea también presenté una propuesta de Reglamento por el que se introduce un control
de nacionales de terceros paises en las fronteras exteriores (en adelante Propuesta de control previo a la
entrada)«. Este control previo a la entrada (pre-entry screening) aplica a todos los nacionales de terceros paises
gue se encuentren en las fronteras exteriores de la Union Europea sin cumplir las condiciones de entrada, o a
aquellos que provengan del desembarco tras una operacién de busqueda y rescate en el mar, incluyendo a los
solicitantes de asilo. la propuesta también establece que este control previo a la entrada se aplique a quienes
sean detenidos eludiendo los controles fronterizos en elinterior de un Estado miembro. El procedimiento incluye
controles de identidad, salud y seguridad, un examen preliminar de las vulnerabilidades y el registro de datos
biométricos en Eurodac. El objetivo es canalizar a los nacionales de terceros paises hacia el procedimiento
adecuado, derivando al procedimiento de asilo a quienes necesitan proteccion internacional y efectuando con
celeridad la devolucién de las personas migrantes en situacidn irregular a sus paises de origen.

Esta propuesta parte de la premisa de que las llegadas a la UE se componen principalmente de flujos migratorios
mixtos y no exclusivamente de personas necesitadas de proteccion internacional. De este modo, la Comision
Europea ha pretendido crear un mecanismo que permita identificar lo mas rapido posible a las personas
gue no necesitan proteccién. Esto entrana grandes riesgos para las personas que necesitan proteccion. El
hecho de tener que pasar por el procedimiento de screening antes de acceder formalmente al procedimiento
de proteccién internacional puede conllevar graves riesgos en el acceso a este derecho, como es el riesgo
de vulneracidn del principio de no devolucidn, lo que puede ocasionar situaciones de desproteccion para las
personas solicitantes de asilo.

Conviene mencionar que muchas de las disposiciones establecidas en este instrumento ya se recogen en otras
normas como por ejemplo en el Cddigo Schengen (en relacion a las normas sobre como realizar los controles
de nacionales de terceros paises en las fronteras exteriores, por ejemplo) o en Eurodac (normas sobre recogida
de datos/huellas dactilares, etc.). Lo mismo ocurre con lo establecido para los controles médicos (algo que ya
se recoge en la Directiva sobre condiciones de Acogida).

De nuevo, la propuesta implica una gran presion para los paises que son frontera exterior, no solo a nivel
administrativo, sino también a nivel de acogida, asi como una serie de riesgos para el cumplimiento de la
obligacion de no devolucion.

En cuanto al estado de la situacion de las negociaciones en el Parlamento Europeo, la ponente, Birgit Sippel
(S&D), presentd su proyecto de informe, seguido de un intercambio de opiniones en la Comisién LIBE, el 30 de

14 PROPUESTA REGLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEQ Y DEL CONSEJO POR EL QUE SE INTRODUCE UN CONTROL DE NACIONALES DE TERCEROS PAISES EN LAS
FRONTERAS EXTERIORES Y SE MODIFICAN LOS REGLAMENTOS (CE) n° 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 y (UE) 2019/817, disponible en: https://eur-lex.europa.eu/
resource.html?uri=cellar:0e922ce2-ff62-11ea-b31a-01aa75ed71a1.0007.02/DOC_1&format=PDF
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noviembre de 2021. Se presentaron mas de 700 enmiendas (el plazo para presentarlas finalizo el 14 de enero
de 2022). Por parte del Consejo, este texto ha avanzado mucho a nivel técnico. El texto formé parte del orden
del dia del Consejo JAI del 8 de noviembre de 2021, no se adopté ninglin mandato.

Finalmente, la presidencia francesa del Consejo, ha establecido como prioridad para esta primera fase de su
plan de avanzar por etapas en la aprobacion del Nuevo Pacto, llegar a un acuerdo sobre los controles de salud
y seguridad y sobre la detencion de las personas en las fronteras exteriores.

OBSERVACIONES CEAR

Enrelacion al articulo 1 de la propuesta, que hace referencia al objeto y ambito de aplicacién, consideramos
gue se trata de su redaccion es poco clara y confusa. No se puede prescindir del concepto de jurisdiccion.
Si la persona esta bajo control efectivo de las autoridades del Estado Miembro en cuestién, se considera
que esta dentro de su jurisdiccion, por lo que seria de aplicacion toda la normativa de proteccion de los
derechos humanos vinculante. Otro peligro que tiene la propuesta de control previo a la entrada es la falta
de acceso a las garantias debidas por parte de las personas necesitadas de proteccion internacional.
Asimismo, preocupa el enfoque securitario de toda la propuesta.

El articulo 3 de la propuesta regula el control en la frontera exterior. Consideramos que es una manera
de retrasar el acceso al procedimiento (y a todas sus garantias) de las personas solicitantes de asilo, al
estar introduciéndose un control previo para canalizar a las personas entendiendo que se encuentran
fuera del territorio europeo. Ademas, en el articulo 3.1, habria que tener precaucion con el inciso que
establece que “el control se aplicara a dichas personas independientemente de si han solicitado proteccion
internacional”, ya que habria que garantizar que no esté penalizando la entrada irregular de las personas
solicitantes (lo que supondria una vulneracion del articulo 31 de la Convencién Ginebra). Lo mismo podria
estar ocurriendo con el articulo 3.2.

En el articulo 4 de la propuesta se regula la autorizacion de entrada en el Estado Miembro. Consideramos
que existe un riesgo de un excesivo uso de la detencidn (que deberia ser la Ultima ratio) al tener que
permanecer las personas en las fronteras mientras se realiza el control previo a la entrada. En el articulo
4.1, se esta tratando de crear una ficcion juridica por la que se entiende que las personas no se encuentran
en territorio europeo. No queda claro dénde se realiza el control, si es fuera del territorio de la UE o no, y
en todo caso, tendrian que aclararse las cuestiones relativas al ejercicio de jurisdiccion de las autoridades
que realizan dicho control. Existen riesgos de una posible vulneracion del CEDH, y de la jurisprudencia
TEDH sobre lo que se considera ejercicio de jurisdiccion de un Estado Parte.

Elarticulo 5 de esta propuesta hace referencia al control a realizar dentro del territorio. Consideramos que
existe un gran riesgo de que se utilicen controles raciales para llevarlo a cabo. Ademas, la norma estaria
equiparando el trato otorgado a las personas que se encuentran dentro del territorio al trato que se da a
las personas que se considera que no han entrado todavia en el territorio (articulo 3), lo cual es confuso.

Elarticulo 6 de la propuesta recoge los requisitos del control. En relacion al articulo 6.1., al igual que con el
articulo 4, existe un riesgo de un excesivo uso del internamiento (que deberia ser la ultima ratio) al tener
gue permanecer las personas en las fronteras exteriores mientras se realiza el control previo. Ademas, se
podria estar vulnerando la Directiva de Acogida, al no quedar claro que existan dependencias adecuadas
para cumplir con los requisitos de esta Directiva. Lo mismo ocurre con el articulo 6.2 del que se desprende
el riesgo de que se utilicen los centros de internamiento para realizar el screening a aquellas personas
identificadas ya en el territorio. En cuanto al 6.7, consideramos que no es muy especifico, se precisa una
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mayor concrecion, especialmente si se tiene en cuenta que, segun la normativa europea, las agencias de
la UE, en principio, podran intervenir en situaciones de presion migratoria desproporcionada, sin embargo,
en este articulo parece que estas agencias tendran un rol mayor.

En relacion al articulo 7 de la propuesta y los mecanismos de supervisién del cumplimiento de los
derechos fundamentales, consideramos que es muy importante garantizar la total independencia de este
mecanismo de supervision.

En cuanto al resultado del control, regulado en el articulo 14, se establece que al terminar todo el control se
emitird un formulario. Consideramos que no quedaria claro si seria posible recurrir este documento, pese
a que el mismo incluye informacién muy relevante en cuanto a los derechos de la persona interceptada.
La persona deberia tener derecho a ser escuchada antes de que se complete dicho formulario (por todo
lo que implica para ella la derivacion a un procedimiento o a otro) y también a obtener informacion sobre
las razones por las que se decide que es aplicable un procedimiento u otro.

2.3. Reglamento sobre Procedimientos

En este caso, la Comisidn Europea parte de la base de los acuerdos alcanzados en el afo 2016 y es asi como ha
publicado una propuesta modificada de la de aquel afo que se materializa en la refundicion del Reglamento por
el que se establece un procedimiento comun en materia de proteccion internacional en la Unidn» (en adelante:
Propuesta sobre Procedimientos). Esta propuesta introduce una modificacion especifica para incluir nuevos
procedimientos fronterizos de asilo y retorno, con el fin de vincularlos entre siy también con el Reglamento que
introduce el pre-entry screening y la Directiva de Retorno refundida.

La propuesta de la Comision Europea de 2016 sobre esta materia tenia como objetivo establecer un
procedimiento comun para las solicitudes de asilo, armonizar los estandares de proteccion y los derechos de
los solicitantes de asilo y unificar las condiciones de acogida en la Unidn Europea para reducir las diferencias
en los porcentajes de reconocimiento en los Estados Miembros, desincentivar los movimientos secundarios y
asegurar garantias procedimentales efectivas comunes para los solicitantes de asilo.

La propuesta sobre Procedimientos de 2020, mantiene vigente la anterior propuesta de 2016 y la fija como
punto de partida e introduce enmiendas especificas en aquellas cuestiones de la propuesta de 2016 en las que
no se ha alcanzado un acuerdo entre los Estados miembros. Entre ellas cabe destacar las condiciones para la
utilizacion del procedimiento fronterizo y la medida en que este deberia ser una obligacién para los Estados
miembros. Asi, se pretende establecer, junto con la propuesta de Reglamento por el que se introduce un control
previo a la entrada y la propuesta por la que se modifica la Directiva sobre retorno, “un vinculo sin fisuras
entre todas las fases del proceso de migracion, desde la llegada hasta la tramitacion de las solicitudes de
asilo y la concesidn de proteccion internacional o, cuando proceda, el retorno de las personas que no necesitan
proteccidn internacional”. La Comisién no considerd necesario introducir enmiendas de gran alcance a la
propuesta de 2016, pero reconocio que las negociaciones no han permitido hasta la fecha llegar a un acuerdo
entre los Estados Miembros sobre la utilizacion del procedimiento fronterizo y la medida en que este deberia
ser una obligacion para los Estados Miembros. Asi es como se contempla una nueva fase “previa a la entrada”,
un “procedimiento fronterizo “, y un “procedimiento de asilo y retorno de principio a fin". Durante la fase previa,

15 Esta Propuesta modificada de REGLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO por el que se establece un procedimiento comun en materia de
proteccidon internacional en la Unién y se deroga la Directiva2013/32/UE estd disponible en: COM(2020) 611 final https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/?uri=COM%3A2020%3A611%3AFIN
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tal y como ya se ha mencionado, los nacionales de terceros paises no tienen derecho a entrar en el territorio
de la UE y las solicitudes de asilo sélo se registraran una vez que haya finalizado el screening y se disponga de
la informacidn necesaria para decidir si se debe utilizar el procedimiento fronterizo. El procedimiento de asilo
en frontera pasa a ser de aplicacion obligatoria en determinados supuestos y se amplia su duraciéon maxima.
Por otro lado, el nuevo procedimiento fronterizo de retorno, que sustituye al previsto en la Directiva de Retorno
refundida de 2018, sera de aplicacion inmediata para las solicitudes de proteccion internacional rechazadas a
través del procedimiento de asilo en frontera.

En esta ocasidn, esta propuesta parte de las siguientes premisas: en primer lugar, que las personas solicitantes
de asilo no presentan su solicitud en el primer pais de entrada; en segundo lugar, que se presentan multiples
solicitudes de proteccidn internacional dentro de la UE; y en tercer lugar, que existe una necesidad de reformar
el actual sistema de Dublin. Ademads, también se presume que la mayoria de las personas que realizan una
solicitud de proteccidn internacional tienen pocas probabilidades de obtener dicha proteccion.

En cuanto al estado de las negociaciones, la ponente Fabienne Keller (Renew) presentd su proyecto de informe,
seguido de un intercambio de opiniones, en la reunion de la Comision LIBE del 26 de octubre de 2021. Se
presentaron mas de 500 enmiendas (el plazo de presentacion de enmiendas finalizd el 25 de noviembre de
2021). Se intentara llegar a un acuerdo sobre las principales cuestiones: relacidn con el nuevo procedimiento
del screening, los criterios de seleccion de los solicitantes que se canalizaran hacia el procedimiento fronterizo
de asilo, los plazos de los procedimientos fronterizos de asilo y retorno y su caracter obligatorio, la ficcion de no
entrada, la detencion y riesgo de fuga, el derecho a un recurso efectivo y el efecto suspensivo de los recursos
y garantias de los derechos fundamentales. En el Consejo se ha estudiado el texto, pero los Estados miembros
no se ponen de acuerdo sobre el caracter obligatorio del procedimiento en frontera, elemento que tiene un
componente politico.

Las principales propuestas de la Comision Europea en 2016 que se mantienen en la de 2020 fueron las
siguientes:

 Se introdujo una nueva obligacidn de solicitar proteccidn internacional en el primer pais de entrada
irregular o en el de estancia legal y facilitar huellas, toma de fotos y todos los datos relevantes.

» Seestablecio laobligatoriedad de una entrevista tanto de admisibilidad como sobre el fondo del asunto,
con acceso del solicitante o su abogado a las grabaciones de las entrevistas antes de la adopcién de
una decision, salvo en el caso de procedimiento acelerado.

e Se garantiza el derecho a la asistencia juridica gratuita en todas las fases del procedimiento
administrativo y de apelacién en primera instancia, si bien con limitaciones, en particular en caso de
existencia de recursos suficientes o cuando un recurso de apelacién no tiene visos de prosperar.

» Se establece el derecho a la documentacion para el solicitante de proteccidn internacional.

» Se detalla el proceso de evaluacion de necesidades especiales que se iniciara tan pronto como se
manifieste el deseo de solicitar proteccidninternacional, prolongandose durante todo el procedimiento.
Sila asistencia necesitada por el solicitante no se puede dar en el marco de un procedimiento acelerado,
se dejard de aplicar dicho procedimiento.

» Respecto a los menores se introduce una disposicidn que prima el interés superior del menor vy la
obligacién de que el personal reciba formacion especializada.

» Se refuerza las garantias para los menores no acompanados: plazo obligatorio de 5 dias para el
nombramiento de un tutor legaly 10 dias para formalizar la solicitud a contar desde el nombramiento
del tutor. Pero se mantiene el recurso a las pruebas médicas para determinar la edad, asi como el
procedimiento en frontera, sin tener en cuenta las necesidades especiales ni el interés superior del
menor.
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» Se establece 3 fases para la solicitud de proteccidn internacional: 1. manifestacion del deseo de
solicitar proteccidén internacional, 2. registro y 3. formalizaciéon mediante comparecencia personal.

e Para las solicitudes en puestos fronterizos y centros de internamiento, se menciona expresamente
el derecho a la informacién a menores no acompanados, personas con problemas de salud mental y
personas que presuponen necesitar proteccion internacional por su pais de origen.

 Se convierte en obligatorio para los Estados miembros adoptar una resolucién denegatoria en todos
los casos, incluyendo los de renuncia explicita e implicita.

e Se anaden nuevos supuestos para procedimientos acelerados: caso de los solicitantes que son
devueltos con base al Reglamento de Dublin o que no hayan solicitado proteccién internacional en el
primer pais de entrada irregular o de estancia legal.

« Se limitan los supuestos en los que el procedimiento en frontera podra aplicarse a un menor no
acompanado a dos supuestos: cuando el menor procede de un pais de origen seguro y cuando
representa por motivos graves un peligro para la seguridad nacional o el orden publico del Estado
miembro.

 Seintroduce una limitacién de garantia en caso de presentacion de solicitud posterior, con el objeto de
penalizar los movimientos secundarios.

« Para los recursos, se establece expresamente unos plazos, aunque muy reducidos (de 1 semana a 1
mes segun los casos) y se excluye el efecto suspensivo automatico en los supuestos de denegacion en
procedimiento acelerado, inadmision por primer pais de asilo y solicitud posterior y denegacion por
renuncia explicita o implicita.

« En cuanto a los terceros paises seguros y paises de origen seguros, la Propuesta establece que seran
designados a nivel europeo y que se evaluaran con base en fuentes de informacién tales como ACNUR,
la Agencia Europea de Asilo, el Consejo de Europa y el Servicio de Accion Exterior Europeo. Para el
concepto de pais de origen seguro, la Propuesta establece que hay que basarse en la situacion general
del pais en materia de respeto de derechos humanos y la inexistencia en general de persecuciones
y danos graves. Se elaborard una lista comun de los paises de origen seguros que sera revisada de
forma regular por la Comision Europea.

» Sinembargo, los Estados miembros retienen el derecho de designar a nivel nacional los terceros paises
seguros y los paises de origen seguros por un periodo de 5 afos. En el caso de que la designacién de
un pais seguro se suspenda a nivel europeo, los Estados miembros no podran designar a dicho pais
como tercer pais seguro o pais de origen seguro a nivel nacional.

OBSERVACIONES CEAR A LA PROPUESTA DE 2016

En los procedimientos acelerados, fronterizos y solicitudes posteriores, se deberian asegurar las
mismas garantias procedimentales que en el procedimiento ordinario. No es el caso en la propuesta
de 2016 que introduce una merma de los derechos en los procedimientos acelerados y fronterizos
como son la exclusion del acceso a la grabacion de la entrevista antes de que se tome la decision,
o0 los estrechos plazos para el examen de unas solicitudes que implican cuestiones complejas tales
como el concepto de pais de origen seguro o de peligro para la seguridad nacional. Por su parte la
disposicién relativa a las solicitudes posteriores introduce unas limitaciones de garantias que carecen
de proporcionalidad y conllevan el riesgo de no permitir la valoracién de las circunstancias personales
y/o los cambios sobrevenidos en las condiciones del pais de origen.

Ademas, es imprescindible identificar alas personas solicitantes en situacién de especial vulnerabilidad
antes de que se inicie el procedimiento. La especial vulnerabilidad es incompatible con la aplicacion
del procedimiento acelerado tal y como esta disenado en la Propuesta de 2016. En los casos de
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procedimientos fronterizos, cabe subrayar la falta de personal formado para detectar los perfiles de
extrema vulnerabilidad. Se deberia por tanto reforzar la presencia de personal formado en los puestos
fronterizos para garantizar que las personas con perfil de extrema vulnerabilidad sean detectadas cuanto
antes y no se les aplique el procedimiento fronterizo.

Igualmente es necesario eliminar en todos los supuestos la aplicacion del procedimiento fronterizo a
menores no acompanados para que puedan beneficiarse de las garantias procedimentales especiales
gue necesitan.

Las nuevas obligaciones impuestas a los solicitantes de proteccién internacional conllevan graves
consecuencias. En el caso de incumplir la obligacién de presentar la solicitud en el primer pais de entrada o
de estancia legal, estas consecuencias son particularmente desproporcionadas (procedimiento acelerado
con la merma de garantias resultante de la presente Propuesta).

Se debe eliminar la exclusién del derecho a la asistencia juridica gratuita en caso de solicitudes
consideradas infundadas y solicitudes posteriores.

Es necesario adoptar una perspectiva de incentivos positivos para evitar los movimientos secundarios, en
vez de aplicar sanciones tales como procedimientos acelerados y denegacion de la solicitud por retirada
implicita.

Igualmente, CEAR considera necesario garantizar el efecto suspensivo automatico de los recursos en todos
los supuestos, de conformidad con la interpretacién del TEDH sobre el remedio efectivo que establece
que “en materia de expulsion del territorio, un recurso efectivo en el sentido del articulo 13 requiere la
posibilidad de hacer suspender la ejecucion de una medida de expulsion”. Se deberia pues eliminar las
excepciones previstas en el articulo 54 de la Propuesta por parte de autoridades judiciales nacionales
(casos de denegacion en procedimientos acelerados y fronterizos, inadmision por el primer pais de asilo
y solicitud posterior, y denegacion por retirada expresa o implicita de la solicitud). También habria que
eliminar las excepciones que, de conformidad con el articulo 43, pueden establecer los Estados miembros
en algunos supuestos de rechazo de solicitudes posteriores.

En cuanto a los conceptos de tercer pais seguro, primer pafs de asilo y pais de origen seguro, la
propuesta de 2016 no garantiza el analisis individual para ninguno de estos conceptos. Permite la
aplicacion del concepto de tercer pais seguro no solo en casos individuales respecto a un solicitante
especifico, sino también con la mera inclusion del pais en los listados. Ademas, el concepto de pais de
origen seguro hace referencia solo a la situacion general del pais y no a las circunstancias individuales
del solicitante.

CEAR considera gue se debe eliminar el caracter automatizado de su aplicacion y que, por tanto, no se
deberia establecer una lista comun de paises de origen seguros a nivel europeo, incluso si se revisa
de forma regular. El concepto de pais de origen seguro tiene importantes implicaciones practicas en la
propuesta de 2016, como la posibilidad de aplicar a estas solicitudes el procedimiento acelerado, con la
merma de garantias y la dificil identificacion de las situaciones de vulnerabilidad que ello supone. Este
diferente tratamiento de las solicitudes de proteccién internacional en funcion de la nacionalidad puede
colisionar con la prohibicion de trato discriminatorio a los refugiados segun su pais de origen recogida en
al articulo 3 de la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto del Refugiado.
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OBSERVACIONES CEAR A LA PROPUESTA DE 2020

En relacién al acceso al procedimiento (articulo 26) de la propuesta consideramos que las personas
nacionales de terceros paises que se encuentran en las fronteras europeas ya estan en territorio de la
UE, por lo que desde ese mismo momento son titulares de derechos y obligaciones. El texto incluido en
la propuesta puede supone un retraso en el acceso al procedimiento de proteccion internacional y en el
derecho a ser informados de sus derechos y obligaciones, garantia procedimental basica, segun el TEDH.
En el momento en el que una persona manifiesta su voluntad de solicitar proteccién internacional han de
garantizarse inmediatamente estos derechos a través del registro de su solicitud.

Por otro lado, segun el TJUE (asunto Tsegezab Mengesteab c. Bundesrepublik Deutschland), “una solicitud
de asilo debe considerarse efectivamente formulada desde el momento en el que la intencién del solicitante
de asilo ha sido confirmada ante una autoridad competente”, considerandose gue una solicitud de asilo ha
sido presentada desde que llegue a la autoridad un testimonio escrito, un formulario o un acta redactada
por las autoridades. Pero también el TJUE determina que la solicitud de proteccion internacional existe
antes de su presentacion por escrito, es decir cuando una persona de un tercer pais expresa verbalmente
ante una autoridad competente su intencion de pedir proteccion internacional (etapa primera que ha de
distinguirse de la “presentacion”).

En relacion a las cuestiones relativas a la denegacion de la solicitud y emision de una decisién de retorno
(articulo 35 bis) consideramos que estaria desvirtuando el efecto suspensivo del recurso previsto en el
articulo 54, que garantiza la permanencia de la persona solicitante hasta que expire el plazo de interposicion
de los recursos previstos en ese mismo articulo. Esto es dificilmente compatible con la emision automatica
de una decision de retorno junto a la decision de denegacion de proteccion internacional. La remision a
la Directiva de Retorno supone una merma de las garantias establecidas, como el uso de un formulario
en lugar de una resolucién motivada, el plazo de 48 horas para interponer el recurso contra la decision
de retorno (mientras que para la decision de denegacion de proteccion internacional es de una semana
a dos meses) y la ampliacion de los supuestos de detencion. Este automatismo de emitir una decision de
retorno a la vez de la decisién de denegacién de proteccién internacional pone en peligro una valoracion
individualizada establecida en los articulo 2 y 3 del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

Por otro lado, consideramos que debe suprimirse la aplicacion del procedimiento acelerado a las personas
solicitantes o apatridas que provengan de un tercer pais para el que la proporcion de resoluciones de
proteccion internacional sea, segun los Ultimos datos medios anuales disponibles de Eurostat para toda
la Union, del 20 % o inferior (articulo 40.1.i) ya que es importante atender a la situacion individualizada
de cada solicitante. Algunas de las personas pertenecientes a una determinada nacionalidad que esté
por debajo de este 20% de tasa de reconocimiento pueden ser victimas de una persecucion individual.
Es necesario un analisis individualizado y no discriminatorio en funcién de la nacionalidad acorde con el
articulo 3 de la Convencion de Ginebra.

Igualmente, deben suprimirse los apartados 1.c) y f) del articulo 40. Respecto al apartado c) que hace
mencion la valoracion de la presentacién de documentacion falsa o la no revelaciéon de informacion
perjudicial para la solitud, cabe destacar que, la faltade vias legalesy seguras empujan a que las personas
necesitadas de proteccion internacional lleguen a las zonas fronterizas sin documentacion acreditativa
de su nacionalidad e identidad. Ademas, la Convencién de Ginebra prohibe las sanciones penales a
las personas refugiadas que se hayan visto obligadas a entrar en territorio seguro irregularmente. En
el caso del apartado f) las graves consecuencias para el solicitante y para los Estados Miembros que
suponen la valoracion de que el solicitante pueda suponer un peligro para la seguridad nacional o el
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orden publico hacen necesario que se estudie cada caso de manera detenida y no por el procedimiento
acelerado.

En relacidon a las disposiciones relativas a procedimientos fronterizos (articulo 41) consideramos que
suponen una ampliacion de supuestos en un procedimiento que conlleva una merma en las garantias
y una reduccion de plazos por ello proponemos la eliminacion de los incisos b), ¢) y d) del articulo 41.1.
Ademas, los conceptos utilizados son imprecisos y provocan indefension y falta de seguridad juridica. Las
mismas (articulo 41b) supondrian aplicar este tipo de procedimiento a las personas que llegan a los islotes
o por los enclaves de Ceuta y Melilla. Especialmente preocupante es también la aplicacion de este tipo de
procedimiento a las personas que son desembarcadas tras una operacion de busqueda y rescate donde
es necesaria una deteccion individualizada de las necesidades especificas y un tratamiento diferenciado
entre otros por género, edad, victimas de violencia fisica, sexual, torturas o trata. En coherencia con la
eliminacion del 41.1.d), el articulo 41.8 ha de ser eliminado porque un solicitante no deberia ser sometido
a dos procedimientos fronterizos en dos Estados Miembros. Igualmente, deberan ser eliminadas todas
las referencias a este supuesto en los siguientes apartados.

Por otro lado, consideramos que es necesaria la eliminacién de la aplicacion del procedimiento fronterizo
a todos los ninos y ninas que viajan sin referente familiar y a todos aquellos que lo hagan hasta cumplir los
18 anos (articulo 41.5). Es imprescindible garantizar el interés superior del menor. Ademas, los menores
no deben ser internados. La indefinicidn de las zonas fronterizas o espacios cercanos a ellas podrian
quedar fuera del ambito de control de las garantias procedimentales y de control judicial.

En cuanto a los plazos, no se pueden ampliar respecto a la Directiva de estdandares minimos actuales,
que establece 3 dias habiles para la presentacion de una solicitud desde su registro, pero sin embargo el
articulo 41.10 de la Propuesta de Procedimientos amplia este plazo a 5 dias. Por otro lado, el plazo maximo
de 12 semanas establecido en el apartado 11 es contradictorio con el término “lo mas breve posible”.

Elarticulo41.13,se refiere al examen de las solicitudes sujetas a un procedimiento fronterizo, estableciendo
que deberadn permanecer las personas ubicadas en la frontera exterior o en las zonas en transito. Respecto
al mismo conviene mencionar que en Espana, para este tipo de casos, las personas nacionales de terceros
paises pueden ser detenidas en los CIE o dependencias aeroportuarias o acogidas en los CATE o CETI
si han llegado por mar o por las fronteras terrestres. El total de plazas de todas estas dependencias
asciende a cerca de 5.000, aproximadamente. Las llegadas totales en el ano 2020 a Espana fueron 41.861,
siendo ademas la mayoria de los solicitantes de nacionalidades con bajas tasas de reconocimiento. Por lo
tanto, no se asegurarian los estandares minimos de acogida durante la tramitacion del procedimiento al
carecer de las infraestructuras necesarias para la acogida.

Es fundamental que se garantice el cumplimiento en la practica las obligaciones impuestas a las
autoridades responsables en los centros de internamiento y los puestos fronterizos (informacion,
servicios de interpretacion, acceso a organizaciones o personas que puedan dar asesoramiento) en el
caso de menores no acompanados, personas que sufren problemas mentales o personas susceptibles de
necesitar proteccion internacional por proceder de un determinado pais de origen. También es primordial
que dichas autoridades tengan la formacién adecuada para tratar con estas personas en situacion de
vulnerabilidad.

El articulo 41.bis de la Propuesta sobre Procedimientos, introduce un nuevo plazo maximo de detencion
de 12 semanas a contar desde la denegacién de la solicitud de proteccién internacional. Como ya se ha
explicado, este plazo es incompatible con el término “lo mas breve posible”.
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La propuesta se ampara en la propuesta de la Directiva de Retorno para ampliar los casos de detencion
en caso de riesgo de fuga. Se establece asi que habra una presuncion de riesgo de fuga en un caso
individual, a menos que se demuestre lo contrario, cuando se cumplan los siguientes criterios: utilizacion
de documentos de identidad falsos o falsificados o destruccion o eliminacion de cualquier otra forma de
documentos existentes; oposicion violenta o fraudulenta a los procedimientos de retorno; incumplimiento
de una medida destinada a prevenir el riesgo de fuga; incumplimiento de una prohibicion de entrada ya
existente.

Los criterios incluyen circunstancias que afectan a un nimero muy elevado de solicitantes de asilo teniendo
en cuenta la falta de vias legales de acceso (ausencia de documentacion o documentos de identidad falsos
o falsificados) sin que impliquen necesariamente riesgo de fuga. Los cuatro criterios que conllevan la
presuncion de riesgo de fuga, a menos que se demuestre lo contrario, hacen recaer en el interesado la
carga de la prueba, que puede llegar a ser desproporcionada para las personas solicitantes de proteccion
internacional cuya solicitud ha sido denegada.

En relacion al articulo 43, que se refiere a las excepciones al derecho a permanecer en el territorio en el
caso de solicitudes posteriores, la propuesta sobre Procedimientos de 2020 establece que se suprime
la redaccion clara del apartado a), que se refiere a las solicitudes posteriores denegadas, para incluir
un supuesto c) cuya redaccion lleva a confusion al no entenderse el objetivo de la misma, ni los criterios
temporales de un ano.

En relacién con el derecho a un recurso efectivo (articulo 53) la propuesta no deberia limitar el derecho
a un recurso efectivo a los beneficiarios de proteccion subsidiaria contra una decision denegatoria del
estatuto de refugiado, aunque los derechos sean equiparables. Podrian poner en riesgo el principio de no
devolucion al no quedar amparados dentro de la Convencion de Ginebra. Ademas, el articulo 54.3 debe ser
eliminado ya que limita gravemente el derecho al recurso efectivo, al eliminar el efecto suspensivo. CEAR
considera necesario garantizar el efecto suspensivo automatico de los recursos en todos los supuestos,
de conformidad con la interpretacion del TEDH sobre el remedio efectivo (Ver en particular Sentencia del
TEDH de 22/04/2014 — Asunto n® 6528/11 — A.C. y Otros c. Espafna), como consecuencia, los apartados 4 a
7 que hacen referencia al 54.3 deben ser eliminados.

La prevision del apartado 53.9 sobre la limitacion de Unica instancia para los recursos contra resoluciones
adoptadas en el contexto del procedimiento fronterizo, deberia eliminarse por ser mas restrictiva que
algunas legislaciones nacionales, como la espanola, sobre el derecho a la doble instancia contenido dentro
del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.

El plazo reducido de una semana, para la interposicion de recurso, establecido en el articulo 53.7.a) para
los nacionales de terceros paises con una tasa de reconocimiento del 20% o inferior debe ser eliminada.

2.4. Reglamento relativo a las situaciones de crisis y fuerza mayor

Esta propuesta complementa al resto de propuestas publicadas con el Nuevo Pacto para garantizar un
enfoque integral de la gestion del asilo y la migracién. En este instrumento (en adelante: Reglamento sobre
Crisis y Fuerza Mayor)« se establecen una serie de disposiciones para regular las situaciones excepcionales

16 PROPUESTA DE REGLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO RELATIVO A LAS SITUACIONES DE CRISIS Y DE FUERZA MAYOR EN EL AMBITO DE LA MIGRA-
CIONY EL ASILO, disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020PC0613&from=es
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de afluencia masiva de llegadas de personas en situacion irregular que ocasionen que el sistema de retorno,
acogida o asilo del Estado miembro en cuestion, y para regular las situaciones en las que exista un riesgo de
este tipo de llegadas.

De estamanera, se estaria proporcionando una adaptacion de las normas relativas a los procedimientos de asilo
y retorno y del mecanismo de solidaridad establecido en el Reglamento RAMM, para garantizar que los Estados
miembros puedan dar una respuesta a las situaciones de crisis y fuerza mayor. Entre estas medidas se recoge
un procedimiento simplificado y plazos mas cortos para la activacién del mecanismo de solidaridad obligatorio,
la posibilidad de recabar apoyo de la Agencia de Asilo de la UE, la ampliacion del mecanismo de solidaridad para
la reubicacion y la posibilidad de que los Estados miembros se asistan mutuamente en relacién al patrocinio de
retornos y devoluciones. También se establecen excepciones al Reglamento sobre procedimientos, como por
ejemplo la posibilidad de ampliar el &mbito de aplicacion del procedimiento fronterizo a personas cuya tasa de
reconocimiento sea del 75% o menos, asi como ampliar la duracion del examen de una solicitud o establecer
excepciones a las disposiciones sobre el registro de las solicitudes durante un plazo mayor de tiempo. La
propuesta de Reglamento de Crisis también estaria permitiendo establecer excepciones al Reglamento sobre
procedimientos y a la Directiva sobre Retorno para llevar a cabo el retorno, ampliando el plazo y los supuestos
para llevar a cabo el procedimiento fronterizo de retorno. Asimismo, esta propuesta estaria permitiendo a los
Estados miembros ampliar los plazos de la propuesta de Reglamento sobre procedimientos para el registro
de solicitudes, pudiendo ampliarse también los plazos de envio y respuesta a las peticiones de toma a cargo y
notificaciones de readmision en relacion al Estado miembro responsable del RAMM, asi como ampliar el plazo
para la aplicacion de la obligacién de reubicar o de asumir el patrocinio de retornos.

La propuesta de Reglamento de Crisis y Fuerza Mayor establece que habra de derogarse la Directiva de
Proteccion Temporal e introduce el concepto de proteccién inmediata.

En cuanto al estado de las negociaciones, el ponente (Juan Fernando Lépez Aguilar — S&D), presentd su proyecto
de informe, seguido de un intercambio de opiniones en la reunién de la Comision LIBE, el 30 de noviembre de
2021. Se presentaron unas 600 enmiendas (el plazo para presentarlas finalizé el 11 de enero de 2022). En este
caso, existen negociaciones en marcha para determinar una posicion del Parlamento Europeo. El ponente ha
enfocado la crisis como una situacion en la que las excepciones del acervo sean posibles pero limitadas, y en
la que el elemento de solidaridad sera mas explicito. También ha introducido el concepto de procedimientos
prioritarios en caso de solicitudes que puedan estar bien fundadas. Todos estos planteamientos estaran sujetos
a la busqueda de compromisos que se pondra en marcha proximamente. Finalmente, por parte del Consejo,
este texto ha quedado intacto.

OBSERVACIONES CEAR

Los conceptos no estan definidos y son juridicamente indeterminados (articulo 1), lo que conlleva un
riesgo de “suspension de facto del derecho de asilo”. El concepto de “riesgo inminente de crisis” no esta
debidamente definido y deberia suprimirse. Tampoco se define el concepto de “afluencia masiva” (algo
que si se define en la Directiva de Proteccion Temporal) y no se define con el suficiente rigor el concepto
de “fuerza mayor” dejandose el estudio de la misma enteramente a discrecién de los Estados Miembros.
Este concepto debe ser eliminado ya que podria servir de justificacion a los Estados Miembros para evadir
sus obligaciones.

La definicién del concepto de crisis se sobrepone a la definicion de presion migratoria de la propuesta
RAMM, dejando un amplio margen de discrecionalidad a los Estados Miembros. Ademas, la Directiva de
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Retorno y la Directiva de procedimientos de asilo ya establecen normas para adaptar el sistema a las
situaciones de emergencia, incluyendo la extensién de los plazos. El concepto de crisis deberia ser acorde
con la nocion de emergencia del articulo 78.3 TFUE, tal y como sugiere el analisis encargado por el Comité
LIBE del Parlamento Europeo.

Es importante también tener en cuenta que la inclusion de una situacion de “crisis politica” a la hora de
conceptualizar las situaciones de fuerza mayor podria llegar a ser instrumentalizado por los Estados
Miembros para asi poder eludir sus obligaciones emanadas del derecho de asilo de la UE. No se estarian
incluyendo indicadores mas alla de la poblacion y el PIB.

La propuesta plantea una adaptacion del mecanismo de solidaridad (articulo 5) propuesto en el RAMM.
Propone una herramienta flexible de solidaridad a la carta que incluye la opcion de contribuciones por
parte de los Estados en forma de partenariado de retorno. El mecanismo deberia incluir el compromiso
de cuotas de reubicacion obligatorias y eliminar la opciéon de partenariado de retorno ya que la formula
propuesta puede incrementar el riesgo de dispersion, claridad y fragmentacion en la aplicacion del SECA,
poner un peso excesivo en las cuestiones relacionadas con el retorno relegando aquellas relativas a la
acogida y proteccion y debilitar en lugar de reforzar las posibilidades de que se alcance una politica de
migracion y asilo armonizada, comun e integrada.

La propuesta presume que la mayoria de personas que acceden al procedimiento de asilo o de retorno,
no son elegibles para la proteccion internacional (articulos 4 y b), pero lo cierto es que un nimero muy
elevado de personas que entran en la UE en estas situaciones de emergencia son refugiadas o estan en
necesidad de proteccidn internacional.

La posibilidad de ampliar el plazo de registro de las solicitudes de proteccion internacional debe ser
eliminada, o en su caso debe garantizar el acceso a todos los derechos inherentes a la condicion de
solicitantes de proteccion internacional.

La aplicacion del procedimiento en frontera agrava las deficiencias en atencion a los plazos de resolucion,
la imposibilidad de llevar a cabo una valoracion de las personas en especial situacion de vulnerabilidad, la
obligatoriedad de aplicar un tratamiento diferenciado y el riesgo de vulnerar el principio de no devolucion.
La provisién de que habra de aplicarse el procedimiento en frontera a los solicitantes cuyas nacionalidades
tengan una tasa de reconocimiento media en toda la UE de un 75% o menos conllevara que la mayoria
vera limitada las garantias del procedimiento. Las tasas de reconocimiento no son uniformes en los
Estados Miembros y este criterio basado en la nacionalidad vulnera la Convencion de Ginebra en relacion
a una prohibicién de discriminacion en base al pais de origen de las personas solicitantes de proteccion
internacional.

El uso de los procedimientos de gestion del asilo en crisis y de gestion de retorno en crisis conllevarian un
incremento del uso delinternamiento. Desde CEAR consideramos que el internamiento deberia ser la Ultima
medida. Por otro lado, el procedimiento de gestion del retorno en crisis implica que puedan extenderse los
plazos, incluyendo la posibilidad de internamiento. Propone una presuncion de riesgo de fuga que podria
conllevar un uso sistematico del internamiento. Estas nuevas presunciones de riesgo de fuga deberian ser
eliminadas, precisamente por el riesgo de un abuso del uso de medidas de internamiento.

Elarticulo 10 de la propuesta de Reglamento de Crisis y Fuerza mayor regula la concesion de la proteccion
inmediata. Dada la dificultad manifiesta de implementar la DPT (Directiva de Proteccion Temporal) desde
su aprobacion, debido en parte a la falta de voluntad politica y al requisito de necesidad de obtener una
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mayoria cualificada por parte del Consejo, no se comprende el valor anadido de implementar un nuevo
mecanismo. La DPT dejaba en manos del Consejo la posibilidad de su implementacion, en cambio ahora
en esta nueva propuesta se establece que la Comision sera quien decida si activar la proteccion inmediata.
Hasta el ano 2022, veinte anos después de su aprobacion, La Comision nunca habia propuesto la activacion
de la DPT.

La definicion de la proteccion inmediata (que estaria sustituyendo a la proteccion temporal) establecida en
la propuesta es estricta ya que se limita a las personas que se ven obligadas a desplazarse por violencia
generalizada por conflictos armados. Seria necesaria la inclusion expresa de otros motivos, asi como una
interpretacion mas extensiva de los mismos, teniendo en cuenta ademas otros factores que obligan a las
personas a desplazarse como, por ejemplo: motivos climaticos y medioambientales, de género, persecucion
politica, etc. Por otro lado, el plazo de concesidn de la proteccion inmediata (maximo un ano) se reduce con
respecto a lo que se establecia para la proteccion temporal (maximo 3 anos). Ademas, consideramos que
podria incluirse el reconocimiento prima facie en lugar de otorgar una proteccion inmediata.

Desde CEAR consideramos que la DPT no debe ser derogada y hemos pedido su activacion en numerosas
ocasiones (respuesta a la emergencia siria en 2015 o afgana en 2020). Finalmente, con el conflicto en
Ucrania, esta DPT se ha activado por unanimidad por el Consejo, lo cual consideramos positivo. La gestion
de la respuesta a las llegadas a la UE como consecuencia de la invasion rusa a Ucrania, por parte de la
Comision Europea y de los Estados miembros, deberia servir de precedente para gestionar futuras crisis.
Se ha demostrado gue, si hay voluntad politica, se puede acoger a elevadas cifras de personas refugiadas
y otorgarles la proteccion de manera automatica. Si bien es cierto que esta respuesta no carece de riesgos
y dificultades, consideramos que la DPT es el instrumento oportuno para apoyar tanto a los Estados
miembros mas afectados por las crisis como para proteger a las personas afectadas por las mismas.

2.5. Propuesta modificada Reglamento Eurodac

Esta propuesta (en adelante: propuesta de modificacion del Reglamento Eurodac) pretende reformar el sistema
europeo de comparacion de las huellas dactilares de los solicitantes de asilo (Eurodac)”, basandose en los
acuerdos provisionales alcanzados por los colegisladores, y complementando estos cambios para transformar
Eurodacenunabase de datos europea comun que apoye las politicas de la UE en materia de asilo, reasentamiento
y migracion irregular. La nueva propuesta se mantiene practicamente sin cambios con respecto a la propuesta
realizada por la Comision Europea en 2016, que pretendia ampliar el alcance de la base de datos Eurodac para
controlar no solo el asilo, sino también los flujos migratorios en la UE.

Las nuevas modificaciones incorporadas en el afo 2020, basadas en la propuesta de 2016 y en el acuerdo
provisional de 2018 alcanzado por el Parlamento Europeo y el Consejo, responden a la necesidad de conectar
Eurodac con otras propuestas del Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo, en particular con la Propuesta de pre-
entry screening y el RAMM.

La propuesta de modificacion del Reglamento Eurodac establece un vinculo claro y coherente entre personas
concretas y los procedimientos a los que se someten para ayudar a controlar mejor la migracion irregular
y detectar los movimientos no autorizados. También estaria apoyando al nuevo mecanismo de solidaridad
y contiene las consiguientes modificaciones que permitiran que Eurodac funcione dentro del marco de
interoperabilidad entre los sistemas de informacién de la UE.

17 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/proposal-regulation-biometric-data_en.pdf
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Eurodac fue disenado con el fin de garantizar la aplicacion del sistema de Dublin para la determinacion del
Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion internacional. La propuesta refundida
de 2016 reconfigura Eurodac como un instrumento polivalente al servicio de objetivos mas amplios en materia
de inmigracién, incluyendo fundamentalmente los siguientes aspectos:

1. Ampliacion de las categorias de personas cuyos datos deben almacenarse, paraidentificar ainmigrantes
irregulares y a las personas reasentadas o susceptibles de reasentamiento

2. Reduccion de la edad minima para la recogida y almacenamiento de huellas dactilares de 14 a 6 afos.
La recogida de datos biométricos de nifos plantea importantes preocupaciones para la proteccion de sus
derechos de acuerdo con la Convencién de la ONU sobre los Derechos del Nifio.

3. Facultad de los Estados de imponer sanciones administrativas a las personas que se nieguen a cumplir
el procedimiento de registro, incluida la posibilidad de detencién “como ultimo recurso para determinar
o verificar la identidad de un nacional de un tercer pais”. No se excluye la posibilidad de coaccion de los
ninos para la recogida de datos biométricos.

4. Nuevas categorias de recogida de datos personales, incluyendo informacién de identidad e imagenes
faciales junto con los datos biométricos

5. Ampliacion desproporcionada del periodo de almacenamiento de datos: manteniendo durante 10 afos
los datos de los solicitantes de asilo, y aumentando a 5 anos el periodo de conservacidn de los datos de
los inmigrantes irregulares (un periodo excesivamente largo en relacion con la finalidad prevista, que es
el retorno al pais de origen)

6. Transferencia de los datos de Eurodac a terceros paises con el Unico fin de identificar y redocumentar
en el proceso de retorno y readmision

Los cambios introducidos por la propuesta de 2020 sobre el Reglamento de Eurodac son, en primer lugar ,
la creacién de una nueva categoria de personas cuyos datos personales se almacenaran: los rescatados en
operaciones de busqueda y salvamento en el mar que soliciten proteccidon internacional; en segundo lugar, la
coherencia con el procedimiento del screening, adaptando los plazos para la toma de datos biométricos a la
duracion del control previo a la entrada, e introduciendo una nueva categoria de datos a recopilar: control de
antecedentes de seguridad.

OBSERVACIONES CEAR

En relacion a la valoracion que hacemos desde CEAR, consideramos que deberia de darse un trato
diferenciado a las personas migrantes en situacion irregular y a las personas solicitantes de proteccion
internacional. Por otro lado, deberian introducirse salvaguardas para evitar la elaboraciéon de perfiles
raciales, controles intrusivos o el abuso de discrecionalidad.
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3. Otras cuestiones

3.1. Normativa sobre trabajadores altamente cualificados

En 2021, si hubo acuerdo en el Parlamento Europeo y el Consejo sobre las nuevas normas para la entrada
y residencia de trabajadores altamente cualificados de fuera de la UE en virtud de la revisidn de la Directiva
sobre la tarjeta azul . El acuerdo sobre la Tarjeta Azul: era para la Comision un objetivo clave del Nuevo Pacto
sobre Migracion y Asilo. El nuevo esquema introduce reglas eficientes para atraer a trabajadores altamente
cualificados a la UE, incluidas una serie de condiciones de admision mas flexibles, derechos mejorados y la
posibilidad de moverse y trabajar mas facilmente entre los Estados miembros de la UE. Tras la publicacion
de esta Directiva, los Estados miembros disponen de dos afnos para transponer las normas a la legislacién
nacional.

3.2. La nueva Agencia de Asilo de la Union Europea

El Nuevo Pacto de Migracion y Asilo, también preveia un Reglamento relativo a la Agencia de Asilo de la Unidn
Europear.Enrelacidn a este instrumento, la Comision Europea instd a que las negociaciones sobre este tema, que
ya estaban en marcha desde 2016, dieron fin antes de 2020. Asi, este Reglamento esta basado en la propuesta
de 2016 y en el Acuerdo interinstitucional aprobado entre el Parlamento Europeo y el Consejo en 2017. Asi, el
Reglamento fue adoptado oficialmente el 15 de diciembre de 2012 y entré en vigor el 13 enero de 2022.

El Reglamento trasforma la EASO en una Agencia de Asilo de la Unidn Europea, esto es, en una agencia de pleno
derecho con un mandato mas amplio y mejorado. Esta nueva Agencia:

Permite un despliegue rapido de la asistencia operativa a los Estados Miembros.

Establece una reserva permanente de asilo.

Amplia la formacion en materia de asilo para los funcionarios nacionales.

Permite la elaboracion de recomendaciones, herramientas y analisis de apoyo al trabajo de las

autoridades nacionales de asilo y acogida.

Refuerza la cooperacion con terceros paises para poder apoyar sus capacidades de asilo y acogida (por

ejemplo: coordinacién de actividades de reasentamiento).

- Crea un responsable independiente de los derechos fundamentales con el objetivo de garantizar la
salvaguarda de los derechos de las personas solicitantes de asilo.

- Crea un Foro Consultivo mas independiente que incrementa la participacion de las organizaciones de la

sociedad civil.

3.3. Propuesta modificacion Cadigo de fronteras Schengeny propuesta de reglamento
de instrumentalizacion

Tras lo ocurrido durante el mes de noviembre de 2021 en la frontera de Bielorrusia cuando este pais incentivd
la entrada por la via irregular de personas migrantes a la UE, desde las instituciones europeas se adoptaron

18 DIRECTIVA (UE) 2021/1883 DEL PARLAMENTO EUROPEQ Y DEL CONSEJO de 20 de octubre de 2021 relativa a las condiciones de entrada y residencia de nacionales de
terceros paises con fines de empleo de alta cualificacion, y por el que se deroga la Directiva 2009/50/CE del Consejo (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?
uri=CELEX:32021L1883&from=ES).

19 REGLAMENTO (UE) 2021/2303 DEL PARLAMENTO EUROPEQ Y DEL CONSEJO de 15 de diciembre de 2021 relativo a la Agencia de Asilo de la Unién Europea y por el que se
deroga el Reglamento (UE) no 439/2010 (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R2303&from=EN)



27

una serie de medidas para dar respuesta a esta situacién poniendo en entredicho el respeto al derecho de
asilo.

Asi, se elabord una propuesta de modificacién del Codigo de fronteras Schengen» respecto a la que preocupan
varias disposiciones referidas a las fronteras exteriores por las que se pretende incluir un mayor control de
las mismas.

En esta propuesta se introduce un nuevo articulo 2.27 por el que se define el concepto de “instrumentalizacion
de migrantes”, haciendo alusidn a las situaciones en las que un tercer pais instiga flujos migratorios irregulares
fomentando o facilitando activamente el desplazamiento de nacionales de terceros paises a las fronteras
exteriores conintencion de desestabilizar ala UE o0 a un Estado Miembro. Se trata de un concepto indeterminado
que puede entrafar graves riesgos en cuanto a la elusion de las obligaciones de los Estados en materia de
asilo. Ademas, ante este tipo de situaciones, segun el nuevo articulo 5.4, el Estado Miembro en cuestion podra
limitar el nimero de pasos fronterizos autorizados, lo que conlleva el riesgo de que se garantice un adecuado
acceso al procedimiento de asilo. Por otro lado, se introduce un nuevo articulo 13.5 que estipula que puede
incrementarse la vigilancia en las fronteras para “hacer frente al aumento de la amenaza”. Esta cuestion deja la
puerta abierta a posibles vulneraciones en el acceso a los procedimientos adecuados, incluido el procedimiento
de proteccion internacional.

Asimismo, la Comision Europea publicé una propuesta de Reglamento de Instrumentalizaciéon» que acompana
la propuesta de modificacion del Cédigo de Fronteras Schengen. Mediante esta propuesta se pretende dar
apoyo a los Estados Miembros que se enfrentan a “una situacion de instrumentalizacién de migrantes mediante
el establecimiento de un procedimiento de emergencia especifico de gestion de la migracion y el asilo “asi
como adoptar” medidas de apoyo y solidaridad para gestionar de manera ordenada, humanay digna la llegada
de personas que hayan sido instrumentalizadas por un tercer pais, respetando plenamente los derechos
fundamentales”. Esta propuesta recoge las medidas ofrecidas a Letonia, Lituania y Polonia en la propuesta de
Decisidn del Consejo sobre medidas provisionales de emergencia.

La propuesta recoge asi un procedimiento de emergencia para la gestién de la migracion y el asilo en las
fronteras exteriores en situaciones de instrumentalizacion.

En cuanto al procedimiento de emergencia para la gestion del asilo se propone:

- Posibilidad de que los Estados miembros afectados registren una solicitud de asilo y ofrezcan la
posibilidad de su presentacion efectiva Unicamente en puntos de registro especificos situados en las
proximidades de las fronteras, incluidos los pasos fronterizos designados a tal efecto.

- Posibilidad de ampliar el plazo de registro hasta cuatro semanas.

- Posibilidad de aplicar el procedimiento fronterizo de asilo a todas las solicitudes y posibilidad de ampliar
su duracion.

En cuanto al procedimiento de emergencia para la gestion del retorno, se propone, que el Estado miembro
afectado pueda dotarse de los instrumentos juridicos necesarios para garantizar un retorno rapido de las
personas que no tengan derecho a la proteccion internacional, pudiendo establecerse excepciones al articulo
41 bis de la propuesta de Reglamento sobre procedimientos o la aplicacion de la Directiva de Retorno (articulo
2.2.a)

20 European Commission, Proposal amending the SBC, COM(2021) 891, 14 December 2021
21 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021PC0890&from=EN
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Desde CEAR consideramos que se podria estar creando un sistema paralelo con una base en excepciones a las
normas de asilo con graves riesgos para los derechos fundamentales de las personas, como es por ejemplo el
uso prolongadodelinternamiento enfrontera. Tampoco queda clarolo que se entiende por “instrumentalizacién”.

Ademds, disposiciones de este tipo deberian ser debatidas en el marco de las propuestas para un Nuevo Pacto,
siguiendo los cauces de control legislativo existentes.

4. Conclusiones

La actual situacion evidencia que los Estados miembros se encuentran ante grandes desafios. Yaen el afio 2016,
el Comisario Avramopoulos puso de manifiesto la necesidad de avanzar hacia una politica de asilo eficiente,
justa y humana, que ademas funcionase adecuadamente independientemente de las situaciones de presion
migratoria, para asi poder alcanzar un verdadero sistema comun. Para ello es necesario llegar a consensos
ante el bloqueo en cuestiones sobre la definicion y alcance de los mecanismos de solidaridad, el procedimiento
en frontera y la aplicacién de un mecanismo de pre-entry screening.

Las propuestas legislativas presentadas en el marco del Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo por la Comision
Europea repiten recetas del pasado que no han servido para resolver los principales retos en materia
migratoria a los que se enfrenta la Unién Europea. Ademas, lejos de acercar posiciones comunes y solidarias,
cristaliza las diferentes posiciones y posturas en aspectos clave como la solidaridad y el reparto equitativo
de responsabilidades o los procedimientos. Todo ello, obstaculiza e impide la consecucién de un verdadero
sistema europeo comun de asilo eficiente y garantista. Las negociaciones en marcha estan siendo complejas,
y evidencian las dificultades en el alcance de posiciones comunes y en verdaderos compromisos basados en
la confianza entre los Estados y en una verdadera apuesta por el establecimiento de un marco de proteccion
acorde con el maximo respeto a los derechos fundamentales.

Una de las principales cuestiones que queda sin resolver es la excesiva responsabilidad que en muchas
ocasiones recae sobre los paises frontera exterior, como es Espana. Como ya se ha sefialado a lo largo
de este informe la propuesta sobre el pre-entry screening y sobre el procedimiento en frontera suponen
incrementan incluso esta responsabilidad.

En relacion al sistema de reparto del estudio de las solicitudes (conocido como “sistema Dublin”), las
nuevas propuestas siguen estableciendo la responsabilidad en estudio de solicitudes en el primer pais
de entrada. Al mismo tiempo, el sistema de solidaridad propuesto, supone un menu a la carta para los
Estados que pone el foco especialmente en el retorno dejando en un segundo plano la proteccion de las
personas que llegan al territorio europeo. Ademas, no incluye un mecanismo obligatorio de reubicacidn.
Por otro lado, algunas de las disposiciones propuestas anaden una mayor complejidad al sistema
y suponen una merma en las garantias tal y como se refleja, por ejemplo, en las disposiciones sobre
procedimientos y gestidn de crisis.

A ello hay que anadir que las propuestas ponen un énfasis excesivo en el incremento de los retornos,
lo que conlleva un riesgo de que se realicen a paises no seguros. Ademas, pese a que es pronto para
determinar si ciertos paises admitirdn dichos retornos o no, en el caso de que se nieguen, se corre el
riesgo nuevamente de mantener a las personas en situaciones de detencion prolongadas o en situaciones
de limbo juridico.
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Nuevamente, siguen faltando propuestas mas claras y compromisos especificos en relacién a las vias
legales y seguras de acceso. Pese a que el Nuevo Pacto de Migracidn y Asilo incluye una recomendacion
sobre reasentamiento y otras vias complementarias, faltan mayores compromisos y mas ambicién para
incrementar las posibilidades de que las personas puedan obtener proteccién de forma segura sin tener
que arriesgar sus vidas o perderlas en peligrosos trayectos migratorios.
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